Editorial

Las huelgas de controladores aéreos

en el «ojo del huracan» (a propdsito de la
Comunicacion de la Comision Europea:
«Aviacion: una Europa abierta y conectada»)

1. Los conflictos laborales en el sector del transporte aéreo, una vez que se manifiestan me-
diante acciones de presion colectiva, constituyen un tipico ejemplo de «terciarizacion» de los
conflictos (conflictos laborales del sector terciario), cuyas medidas de presion pueden tener efec-
tos de primera magnitud para el conjunto de la economia. De manera muy significativa, extrali-
mitan en sus efectos a lo que es la tipica relacion laboral «bilateral», afectando especialmente a
los usuarios del servicio y a otros sectores de la economia intimamente vinculados. En este tipo
de conflictos se acentua especialmente su capacidad de envolver e implicar a terceros, por tanto,
en este sentido, el término «terciarizaciony» adquiere también su otro significado en relacioén con
los «tercerosy» afectados por el propio conflicto.

Dentro de un sistema de relaciones
laborales, esta tipologia de conflictos hace Las huelgas de colectivos con una buena
emerger cambios fundamentales en la con-
formacion de los mismos, asi como de sus
propios medios de presion y de solucion.
Las diferentes vertientes del conflicto se
combaten, y se deciden, algunas veces mas
fuera que dentro de los lugares de trabajo, por ejemplo, con especial incidencia de la opinion pa-
blica. Las huelgas de colectivos con una buena posicién en el mercado de trabajo tienen «mala
prensay» y eso se rentabiliza en términos de «politica juridicay, transitindose evolutivamente hacia
la supresion de las «burbujas» del mercado de trabajo donde se considera excesiva la «capacidad
de presion laboraly de la que disponen algunos colectivos profesionales.

posicion en el mercado de trabajo tienen
«mala prensa» y eso se rentabiliza en
términos de «politica juridica»

Esta caracteristica abre la «oportunidad politica» para intervenciones heteronomas del poder
publico, de corte —si cabe mas incisivo— que las ordinariamente previstas en los ordenamientos
juridicos para la tutela de los servicios calificables de esenciales para la comunidad. Se trata del
conocido fendmeno de desplazamiento «verticaly del conflicto. Por otra parte, la arena del con-
flicto se extiende a otros actores, inicialmente no implicados en el mismo, pero especialmente
afectados y que son especialmente los consumidores y usuarios, como los mas visibles, aunque
también se ve afectado el conjunto del tejido productivo, dada la elevada y creciente «interdepen-
denciax» de los diferentes sectores productivos o de servicios (ACCORNERO, 1994).
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Los fenémenos huelguisticos en este tipo de sectores provocan una serie de consecuencias,
mas o menos directas pero «en cascada», sobre el sistema productivo y la organizacion social,
dado el elevado grado de «interdependencia» de los distintos sectores y actividades productivas.
Las consecuencias de este tipo de conflictos —especialmente cuando se traducen en huelgas en
servicios esenciales— trascienden el campo de la bilateralidad por el que discurren las relaciones
trabajador/empresario y terminan extendiéndose a un tercero ajeno al conflicto: el usuario del
servicio interrumpido. Como reflejo, en el conflicto laboral afloran los intereses y derechos de
otros colectivos, o bien de la comunidad en su conjunto, a los que el ordenamiento juridico debe
dar también cumplida tutela, y aqui ya entramos en los criterios valorativos que deben ponderar
—a la luz del marco normativo— los intereses y fines representados por los derechos en juego, asi
como en los inevitables juicios de ponderacion cuando se trata de resolver los conflictos de de-
rechos constitucionales implicados (ALEXY, 1993).

Desde el punto de vista juridico, este

Este tipo de alteraciones del trabajo tipo de alteraciones del trabajo, como me-
presentan el riesgo de que se produzca dida de presion, presentan el riesgo de que
una desproporcion entre la nimiedad del se produzca una desproporcion entre la ni-
riesgo y el coste asumido por el colectivo miedad del riesgo y el coste asumido por
en conflicto y la facilidad con la que se el colectivo en conflicto y la facilidad con
inflige el dafio la que se inflige el daiio, es decir, los cos-

tes de la medida de presion, de un lado, y

los costes del dafio infligido (ya no exclu-
sivamente al empleador, sino a los usuarios y al conjunto de la economia), de otro. Es la falta de
proporcionalidad entre ambos elementos lo que puede caracterizar este tipo de conflictos labora-
les. Trabajadores de elevada profesionalidad —emplazados en puntos neuralgicos de los procesos
productivos— pueden interrumpir su flujo tomando como «rehenes» a colectividades enteras de
usuarios (ROMAGNOLI, 2001). Aqui encuentran también su reverso estas huelgas de efectos «ex-
pansivosy, las huelgas de los trabajadores del sector del transporte aéreo ya de partida son «im-
populares», en la medida en que tienen una repercusion directa para el usuario, y el ciudadano
pasa de ser «aliado potencial» a la de potencial obstaculo para una opinion publica favorable o
solidaria con las posiciones de los trabajadores en huelga.

Surge pues un dilema fundamental para los sujetos colectivos que promueven tales huel-
gas, consistente en como atenuar los dafios sobre el publico (los usuarios) sin aminorar la presion
sobre el empleador. Una de las consecuencias es que el coste del conflicto no se mide solamen-
te en términos materiales y econdmicos, sino también en términos de «trastorno personal» para
los usuarios del servicio. La gravedad social de la huelga se relaciona casi mas en funcion de los
perjuicios que produce al puiblico —y al sistema econémico en su conjunto— que con el propio
dafio ocasionado al empleador.

Uno de los debates mas interesantes que abre el fenomeno de la «terciarizacion» de los con-
flictos es dar respuesta a si debieran de resolverse mediante formulas participativas que vayan mas
alla incluso del tradicional tripartismo, teniendo presente la pluralidad de intereses y derechos
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implicados en los mismos. Precisamente,

Uno de los debates mas interesantes que uno de los debates centrales, directamente
abre el fenomeno de la terciarizacion relacionado con la exigencia de democrati-
de los conflictos es dar respuesta a zacion pluralista del didlogo social, es que
si debieran de resolverse mediante el mismo ya no puede —en muchos ambitos
formulas participativas que vayan mas de decision— circunscribirse a los interlo-

cutores sociales tradicionales (bipartitos o
tripartitos) sino que debe incorporar a otros
grupos sociales representativos de intereses
merecedores de atencion y tutela. Los nuevos actores de la sociedad civil —v. gr. consumidores y
usuarios, en el caso que nos ocupa— ejercen una influencia creciente en lo relativo al logro de los
derechos sociales, lo que engloba también la exigencia de que los servicios publicos rindan cuen-
ta de su desempeflo y mejoren su eficacia. Estas apreciaciones son extrapolables a las formulas
de composicion de los conflictos colectivos laborales (especialmente los relativos a los servicios
esenciales para la comunidad) en el contexto de la terciarizacion creciente de las economias. Los
instrumentos tradicionales del Derecho sindical se han quedado «estrechos» para pertrechar de
la infraestructura juridica necesaria para afrontar las nuevas exigencias de gobernanza que plan-
tea una sociedad mas abierta y compleja (posindustrial) donde al «conflicto social» se suman los
conflictos derivados del «consumo de masas», en este caso, de los servicios de transporte aéreo.

alla del tradicional tripartismo

En este tipo de conflictos, intereses publicos «de caracter general» (con lo compleja que
pueda ser esa misma nocion) entran en colision con los intereses «corporativos» de un grupo pro-
fesional. E igualmente —a nivel de la opinion publica— los usuarios se sienten cautivos de movi-
mientos huelguistas, percibiendo que son utilizados —en expresion de GIUGNI— como «rehenesy,
con vistas a obtener, por parte del colectivo de trabajadores en conflicto, una presion adicional
en la defensa de unos intereses, a menudo «descarnadamente corporativos» y cuya satisfaccion
solo a ellos mismos revierte en términos de mejora de sus condiciones laborales. Precisamente,
en este tipo de huelgas, la ciudadania en general aprecia que el conflicto sindical supera los limi-
tes de lo racionalmente tolerable para la comunidad misma, de ahi que se resienta gravemente la
«legitimidad social» de tales huelgas.

En realidad, la situacion muestra lo que la OIT denominara «desenfoques» de la legislacion
laboral!, que mantiene cierta «sobreproteccion» en algunos casos, cuando se trata de colectivos
con elevado poder negocial en el plano socio-profesional dentro de un sector en concreto y que,
ademas, son titulares del conjunto de instrumentos de autotutela y presion colectiva, puesto que
desde el punto de vista juridico-formal sus relaciones contractuales son estrictamente laborales.
En tal sentido, parecen justificados los reclamos a un tema ya casi «eterno» entre nosotros: la re-
cuperacion de la «funcion originariay» del Derecho del trabajo y como instrumentar técnicamente
la seleccion de los colectivos «realmente» necesitados de tutela (SupioT, 1996). Como ha sido ad-

! Cfr. v. gr. OIT: Reunion de Expertos sobre los trabajadores en situaciones en las cuales necesitan proteccion (la re-
lacion de trabajo: ambito personal), Documento técnico de base (MEWNP/2000), Ginebra: OIT, 2000, pags. 30 y ss.
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vertido por la doctrina mas autorizada, el haber privilegiado el criterio «formal» (la dependencia o
subordinacion en la ejecucion del contrato) respecto del criterio «real» (la existencia efectiva de un
desequilibrio de fuerza contractual) ha contribuido a distorsiones del sistema, puesto que ha hiper-
protegido relaciones que ya se desenvolvian en condiciones de relativo equilibrio, y ha dejado fuera
relaciones sociales de intensa explotacion (hoy dia acrecentada por la proliferacion de formas ati-
picas de empleo)?, lo que constituye un aspecto negativo del «garantismo laboral», ya que le hacer
perder —en parte— su relacion con el sentido originario de su propia razéon de ser (GIUGNI, 1989).

2. La confrontacion entre los intereses
privados que persiguen los trabajadores en La Comision Europea ha aprovechado
huelga y los intereses generales a los que una férmula de soff law para realizar

sirve y se dirige un servicio publico carac- una serie de propuestas a los Estados
terizado por su importancia vital para la

sociedad —amén del posible dafio despro-
porcionado a la empresa para la que prestan
servicios— brinda una segunda y plausible
explicacion objetiva del posible régimen
especifico y limitativo de derecho de huelga
en estos supuestos. Ahora bien, las limitaciones no podran ser de tal intensidad que anulen —por
desproporcionadamente incisivas— un derecho que se conforma como un derecho fundamental
«corolario indisociable» del derecho de libertad sindical (vid. Informe 311.° Comité de Libertad
Sindical OIT, caso num. 1.954, parrafo 405).

miembros en relacion con las huelgas de
los controladores aéreos, que suponen la
adopcion de medidas restrictivas de este
derecho fundamental

La Comision Europea, consciente de la falta de competencia de la Union Europea para regular
el derecho de huelga (por lo tanto, de manera «poco compatible» —por decirlo de manera suave—
con el Derecho primario de la Unién, por invasiva de competencias estatales, cfi. art. 153 TFUE)?,
ha aprovechado, dentro de la propuesta de un conjunto de medidas para mejorar la eficiencia del
espacio aéreo en la Union Europea, y a través de una formula de soff law como es una «Comuni-
caciony, para realizar una serie de propuestas a los Estados miembros en relacion con las huelgas
de los controladores aéreos, que suponen la adopcion de medidas restrictivas de este derecho fun-
damental para el colectivo (Aviacion: una Europa abiertay conectada, Bruselas, COM(2017) 286
final, 8 de junio de 2017). En realidad, la Comunicacion tiene a Francia como uno de sus claros
destinarios, dado que aproximadamente la mitad de los «dias de huelga» en este ambito se refieren
a dicho pais, asi como la mayor parte de los otros a Grecia, Italia, Portugal y Espaiia.

2 Vid. OIT: Proteccion de los trabajadores en un mundo del trabajo en transformacion. Discusion recurrente sobre
el objetivo estratégico de la proteccion social (proteccion de los trabajadores), Ginebra: OIT, 2015.

La propia Comision —en obvia incongruencia— rechazoé por dicho motivo cualquier referencia al derecho de huelga
en el Pilar Europeo de los Derechos Sociales; vid. ROJo TORRECILLA, E.: «El derecho de huelga no puede ser objeto
de regulacion a escala de la Union Europea, pero la Comision Europea llama a su restriccion (e incluso supresion
en algunos casos) en el sector aéreo. (;,Se han leido los autores de la comunicacion «Aviacion: una Europa abierta y
conectada» el Tratado de Funcionamiento de la UE?)» <http://www.eduardorojotorrecilla.es/2017/06/el-derecho—
de—huelga—no—puede—ser.html>.
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Segtin la Comision, el principal reto al que se enfrenta la aviacion europea para garantizar
el crecimiento del sector aéreo es «reducir todas aquellas restricciones de la eficiencia que estan
afectando seriamente al potencial del sector para crecer de forma sostenible y competir a nivel
internacional y que estan causando retrasos». Entre esas restricciones se refiere a que las «situa-
ciones de crisis y acciones sindicales siguen obstaculizando gravemente el transporte aéreo en
Europay. La propia Comision reconoce que, de todas las causas de interrupcion del trafico aéreo,
«las acciones sindicales en forma de huelga plantean el reto mas complejo, pues las huelgas rela-
cionadas con la gestion del transito aéreo suelen tener como resultado la cancelacion y el retraso
de muchos vuelos, una situacién que deja a los pasajeros atrapados en los aeropuertos y perjudi-
ca seriamente al funcionamiento del mercado interior».

Nada mejor que ofrecer datos —de partida— para justificar (de cara a su «legitimidad social y
econdmicay) las propuestas restrictivas de reordenacion del derecho de huelga para este colectivo. La
Comision indica, asumiendo los datos barajados por las compaiiias de aerolineas®*, que desde la crea-
cién del Cielo Unico Europeo, en 2004, la red de aviacion de la Union Europea ha sufrido 365 dias
de huelga (el equivalente a mas de un afio de huelga a lo largo de un periodo de 13 afios). En 2016,
los retrasos ocasionados por la gestion de afluencia del transito aéreo en ruta se debieron en un 14%
a huelgas de la gestion del transito aéreo; por otra parte, entre 2005 y 2016, se cancelaron 243.660
vuelos a raiz de las huelgas relacionadas con este tipo de huelgas, lo que afect6 a una cantidad esti-
mada de 27 millones de pasajeros. Asimismo, durante este periodo, segtin los datos asumidos por la
Comision, las aerolineas incurrieron en unos costes de mas de 1.000 millones de euros debidos unica-

mente a los retrasos derivados de las acciones sindicales en el 4mbito de la gestion del transito aéreo”.

La articulacion juridica de sus propuestas con el acervo normativo internacional y constitucio-
nal sobre el derecho de huelga es inexistente. La Comunicacion se limita simplemente a recordar que
el derecho de huelga esta consagrado, tanto en el articulo 6 de la Carta Social Europea, como en el
articulo 28 de la CDFUE, donde se dispone lo siguiente: «Los trabajadores y los empresarios, o sus
organizaciones respectivas, de conformidad con el Derecho de la Unidn y con las legislaciones y
practicas nacionales, tienen derecho [...] en caso de conflicto de intereses, acciones colectivas para
la defensa de sus intereses, incluida la huelga». Asimismo, reconoce que el derecho de huelga es un
«derecho fundamental que en la actualidad esta regulado esencialmente por la legislacion nacional».
Pero desgraciadamente, todo el desarrollo de las propuestas de la Comision se formulan al margen
del caracter ius-fundamental del derecho de huelga (sus reconocimientos constitucionales y sus de-
sarrollos garantistas legislativos y jurisprudenciales en los Estados miembros) y de sus correlativas

4 Los datos que maneja la Comision se basan el estudio promovido por el lobby de aerolineas A4E, y realizado por Pri-
CEWATERHOUSECOOPERS LLP: Economic impact of air traffic control strikes in Europe, septiembre de 2016 <http://
www.politico.eu/wp—content/uploads/2016/10/ATCimpactreport A4E.pdf>.

5 Cfr. los datos bien diferentes del estudio de PrRosPECT, ETF y ATCEUC: Efficiency, capacity and growth in Euro-
pean aviation. Why industrial action in ATM is not the issue <http://www.sncta.fr/?wpfb_dl=1093>, donde se pone
de manifiesto la sobreestimacion del peso de los retrasos y cancelaciones debidas a huelgas de controladores aéreos
que lleva a cabo el propio estudio de PWC.
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exigencias en términos de proporcionalidad

Todo el desarrollo de las propuestas de para los limites que puedan establecerse al
la Comisidn se formulan al margen del ejercicio del mismo. Es decir, la exigencia
caracter ius-fundamental del derecho de de una razonable adecuacion o proporcio-
huelga y de sus correlativas exigencias nalidad entre la proteccion del interés de la

comunidad y la restriccion impuesta al ejer-
cicio del derecho de huelga (entre los sa-
crificios que se imponen a los trabajadores
huelguistas y los que padezcan los usuarios).

en términos de proporcionalidad para los
limites que puedan establecerse

Segun la Comision, algunas practicas que ya se estan aplicando en distintos Estados miem-
bros permiten reducir las cancelaciones y los retrasos de los vuelos que sufren los viajeros eu-
ropeos, de manera que identifica varias medidas operacionales que podrian ser aplicadas por
las partes interesadas para abordar estas cuestiones. Entre ellas, incluye —mas como algo retd-
rico— la mejora del dialogo social en el sector de la gestion del transito aéreo, sobre la base
del conjunto de instrumentos creados por los interlocutores sociales, asi como la notificacion
temprana de las huelgas por parte de los sindicatos, la notificacion individual por parte de los
miembros del personal, la proteccion de los sobrevuelos y la proteccion de los periodos punta
de trafico aéreo.

En cuanto a los contenidos concretos la Comision anima a los Estados miembros y a las
partes interesadas, incluidos los interlocutores sociales, a aplicar un conjunto de practicas «con
miras a mejorar la continuidad de los servicios en relacion con la gestion del transito aéreo».
En primer lugar, se refiere al «fomento de un dialogo social s6lido y eficaz en las empresas de
gestion del transito aéreoy, reconociendo que la reduccion de las repercusiones de las acciones
sindicales en la red de gestion del transito aéreo empieza por la disminucion de la probabilidad
de huelga a través de la mejora del dialogo social.

Mientras que no precisa la manera en

Mientras que no precisa la manera en la la que mejorar el didlogo social en este am-
que mejorar el didlogo social, si que se bito, ni tampoco propone especificamente
refiere especificamente a medidas concretas ¢l desarrollo de negociaciones especificas a
para la limitacion y restriccion del derecho nivel sectorial, si que se refiere especifica-
de huelga de los controladores aéreos mente a medidas concretas para la limita-

cion y restriccion del derecho de huelga de
los controladores aéreos. La primera de ellas
en relacion con el preaviso (lo que denomina la «notificacion temprana» de las huelgas por parte de
los sindicatos), en la consideracion de que notificar una huelga con suficiente antelacion para que
las partes interesadas del sector de la aviacion puedan preparar «planes de atenuaciéon» antes de
que las acciones sindicales tengan lugar. No se alude a la tradicional finalidad de informacion a los
usuarios del servicio que asume este preaviso ampliado. La Comision propone ejemplificativamente
el preaviso de al menos 14 dias antes del inicio de la huelga (téngase en cuenta que —ex art. 4 RDL
17/1977, de 4 de marzo, sobre relaciones de trabajo— en Espafia dicho preaviso es 10 dias cuan-
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do la huelga afecte a empresas encargadas

de cualquier clase de servicios publicos)®, Olvida por completo la Comision que
pero lo mas inquietante es la expresion pre-  la «atenuacion» de una huelga legitima
parar «planes de atenuacion» por parte de tiene sus limites, pues, de socavar toda
las partes interesadas, que se utiliza como efectividad del derecho de huelga,
elemento teleologico de dicha exigencia de habria de calificarse como «conducta
preaviso: ¢legitimaria la subcontratacién con antisindical»

otros proveedores del servicio de control del
trafico aéreo? jacaso no es a eso mismo a lo
que se refiere la Comision cuando, mas adelante, en el texto de la Comunicacion «anima a los pro-
veedores de servicios de navegacion aérea a celebrar acuerdos de cooperacion, ya sean bilaterales o
multilaterales, con el fin de mejorar la continuidad del servicio en caso de huelga»? Conviene traer
aqui a colacion la problematica juridica de los limites de la subcontratacion de las actividades que
tiene como objetivo anular los efectos de una huelga’. En todo caso, olvida por completo la Comision
que la «atenuacion» de una huelga legitima también tiene sus limites, pues, de socavar toda efec-
tividad del derecho de huelga, habrian de calificarse tales planes como «conductas antisindicalesy.

En esta misma direccion, se propone también la exigencia de una «notificacion individual
por parte de los miembros del personal de su participacion en una accion sindicaly, a los efectos
de que la direccién disponga del tiempo suficiente para «organizar el transito aéreo y gestionar
el personal antes de la huelga (por ejemplo, 72 horas antes del inicio de la huelga)». Es decir, la
concesion de ventajas —entre otras— para la organizacion de estrategias de esquirolaje «interno»,
olvidando que, durante los periodos de huelga —en los modelos donde no se admite la «paridad de
armasy, es decir, donde se acepta el tratamiento asimétrico por la funcion de emancipacion social
que caracteriza el derecho fundamental de huelga— los poderes directivos novatorios deben que-
dar en cierta medida «neutralizados», so pena de desvirtuar la eficacia del propio ejercicio de un
derecho fundamental. Tradicionalmente se ha considerado que, para interferir lo indispensable el
derecho de huelga, ha de procurarse cubrir los servicios minimos con trabajadores no huelguistas,
preferentemente, siendo imprescindible para ello que los sujetos encargados de la designacion
conozcan de antemano los trabajadores que no van a secundar la huelga. Pero la sugerencia va
mas alla de la mera gestion del personal, en cuando a las finalidades de la notificacion individual,
pues se refiere —mas ampliamente— a los efectos de «organizar el transito aéreoy.

Por tltimo, se proponen dos medidas exorbitantes que «minimizan» de manera drastica la
virtualidad de las posibles huelgas de los controladores aéreos, en vez de acudir al instrumento
juridico mas aceptable —y razonable— de mantenimiento de los «servicios minimos» (en términos

% En todo caso, poco podemos decir sobre la duracion del preaviso, en la medida en que el COMITE DE LIBERTAD SIN-
DICAL de la OIT ha considerado, v. gr., que el requisito de un preaviso de 20 dias no atenta contra los principios de la
libertad sindical en los servicios de interés social o ptblico (vid. Recopilacion de 1996, parrafo 504; 309.° Informe,
caso nim. 1912, parrafo 365).

7 Vid. el relevante pronunciamiento que supone la STS de 26 de noviembre de 2016.
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de los estandares internacionales de tutela

Se pretende neutralizar la del derecho de huelga en servicios esencia-
«transnacionalizacion» del conflicto pues les)_ En primer término, se pretende limitar
se alude expresamente al «<mantenimiento lo maximo posible el trastorno en el trafico
de los sobrevuelos de los Estados aéreo a los efectos internos (esto es, neutra-
miembros afectados por una huelga» lizar la «transnacionalizacion» del conflicto,

algo que ya hemos contemplado —con im-
potencia—en las doctrinas jurisprudenciales
restrictivas de las acciones sindicales frente al ejercicio de las libertades econdémicas en la Union
Europea) pues alude expresamente como medida al «mantenimiento de los sobrevuelos de los
Estados miembros afectados por una huelga». Ello en la consideracion —obvia por otra parte— de
que si se garantiza —«mnada mas y nada menos»— que «al 100% la continuidad del servicio de los
vuelos que atraviesen el espacio aéreo de un Estado miembro afectado por una huelga, se reducira
considerablemente la repercusion en el conjunto de la red europea de gestion del transito aéreoy.
En segundo lugar, se propone la «proteccion de los periodos punta de trafico aéreo», consistente
en «evitar» las huelgas que tengan lugar «durante los periodos punta del dia y del afio», lo que su-
pone la practica supresion del derecho durante los mismos (formula equivalente a una prohibicién
«relativay). Hay un grave olvido de que la continuidad de este servicio esencial debe quedar asegu-
rada durante la huelga, pero el establecimiento de limites —l€ase «servicios minimos»— ha de reali-
zarse con un nitido «criterio restrictivoy, sin llegar a alcanzar el nivel de funcionamiento habitual.

Prohibir directamente el derecho de

Prohibir el derecho de huelga de este huelga de este colectivo nos llevaria a re-
colectivo nos llevaria a resultados sultados practicamente similares, pero ha-
practicamente similares, pero habria de bria de tenerse la «valentia politica» de
tenerse la «valentia politica» de indicarlo indicarlo abiertamente y lidiar juridicamen-

te con la justificacion de la «negaciony del
derecho fundamental de huelga a un de-
terminado colectivo de trabajadores. No
extrafia, pues, la indignacién de la Confe-
deracion Europea de Sindicatos (ETUC) y
de la Federacion Europea de Trabajadores del Transporte (ETF), que justamente consideran las
propuestas un intolerable ataque a un derecho fundamental de los trabajadores y al poder colec-
tivo de los sindicatos, exigiendo la retirada de documento®. Por el contrario, Business Europe’ y

abiertamente y lidiar juridicamente
con la justificacion de la «negacion» del
derecho

8 ETUC: La proposition de la Commission européenne de limiter le droit de gréve est «une grave erreury <https://
www.etuc.org/fr/print/15705#. WXXimsYryRs>; ETF: Commission intends to limit the right to strike, Bruselas, 8
de junio de 2017 <http://www.etf—atm.org/WP/wp—content/uploads/2017/06/ETF—Press—Release—Commission—in-
tends—to—limit—the—right—to—strike 08—06-2017.pdf>.

9 <http://www.elempresario.com/noticias/actualidad_empresarial/2017/06/09/1a_patronal europea bienvenida avia-
cion_abierta_conectada 38640 1091.html>.
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el lobby Airlines for Europe (A4E)!, «sospechosamente» auto-erigidas en adalides de los dere-
chos de los usuarios, ya se han apresurado a valorar positivamente la medida y a asegurar que la
misma protege principalmente los intereses de los viajeros.

Adviértase ademas que el Comité de Libertad Sindical de la OIT ha admitido que el dere-
cho de huelga puede ser objeto de restricciones, incluso de prohibiciones, cuando se trate de la
funcion publica o de servicios esenciales, en la medida en que la huelga pudiere causar graves
perjuicios a la colectividad nacional, pero «a condicion de que estas restricciones vayan acompa-
fiadas de ciertas garantias compensatorias»!!, de las que no hay rastro alguno en la Comunicacién.

Por ultimo, la Comisidén anima a las partes interesadas operacionales y al Gestor de la Red
a reforzar su cooperacion para «hacer frente a las interrupciones del trafico en caso de huelga»
y a «seguir desarrollando las medidas de atenuacion existentes». Pero el asunto no se queda ahi,
pues se indica que el Gestor de la Red «debe supervisar los progresos en este ambito mediante un
registro de huelgasy, asi como que seguira analizando, junto con las partes interesadas, el «con-
cepto de un espacio aéreo europeo mas integrado con miras a garantizar la continuidad dptima del
servicio». Asimismo, la Comision estudiara medidas en el marco de rendimiento del Cielo Unico
Europeo con el objetivo de «reflejar mejor la repercusion de las huelgas en el rendimiento de la
gestion del transito aéreon, ¢ insta a los colegisladores a adoptar con celeridad las propuestas del
Cielo Unico Europeo (SES 2+) y «seguiré trabajando con los Estados miembros y otras partes in-
teresadas en pos de la plena implantacion del Cielo Unico Europeo». Seguramente, ese no sera el
«cieloy» del respeto y tutela de los derechos fundamentales colectivos de los controladores aéreos.

3. En el marco de estas propuestas, resulta conveniente hacer algo de memoria sobre la his-
toria reciente de la conflictividad de los controladores aéreos en Espafa.

Con anterioridad al modelo actual'?, todos los controladores civiles de transito aéreo perte-
necian a una entidad publica empresarial, Aeropuertos Espafioles y Navegacion Aérea (AENA)!3,
Este colectivo gozaba de lo que se consideraba una posicion «privilegiada» en la medida de que

Expresamente incluyen los conflictos laborales de los controladores de trafico aéreo como factores generadores de
ineficiencia y costes innecesarios, cuyo combate integra uno de los «Principios» de su campafia: Free movement by
air, reliable airspace and prosperity <https://a4e.eu/call-for—action/>.

Vid. COMITE DE LIBERTAD SINDICAL: Recopilacion de 1996, parrafo 533; 300.° Informe, caso niim. 1.791, parrafo
345; 302.° Informe, caso nam. 1.849, parrafo 203 y 318.° informe, caso ntim. 2020, parrafo 318.

Ya plenamente liberalizado, a diferencia de lo que sucede a nivel global, pues segun la Federacion Internacional de
las Asociaciones de Controladores del Transito Aéreo (IFATCA), mas del 70 % de los proveedores de servicios de
navegacion aérea son todavia publicos (cfi. OIT: La aviacién civil y los cambios en su entorno laboral. Documento
tematico para el debate en el Foro de dialogo mundial sobre los efectos de la crisis economica mundial en la indus-
tria de la aviacion civil, Ginebra, 2013, pags. 18 y ss.).

En la actualidad, una sociedad mercantil estatal con el 51 % de su capital en manos del Estado espaiiol, que ha pasa-
do a denominarse «Aena, SA» (conforme establece el nimero 1 del art. 18 RDL 8/2014, de 4 de julio).
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sus condiciones laborales se regian por un generoso convenio colectivo especifico de empresa,
negociado por AENA y la Unién Sindical de Controladores Aéreos (USCA).

El punto algido se produce en el afio

En el afio 2010 el Gobierno espafiol 2010, debido al uso —calificable de abusi-
adoptdé una medida drastica como la vo—del derecho de huelga, con el abandono
liberalizacion del sector y la ordenacion masivo —a través de diversas estrategias—de

sus obligaciones por parte de los controla-
dores civiles de transito aéreo, que para-
lizaba de hecho el espacio aéreo espaiiol,
perjudicando el derecho fundamental a la
libre circulacion y causando un grave perjuicio a la economia nacional. Una vez fracasados otros
instrumentos de solucion del conflicto laboral, y ante la imposibilidad manifiesta de dar un giro
sustancial al escenario preexistente por la via de la negociacion colectiva, el Gobierno adopt6 la
decision mas contundente y extraordinaria de intervencion dentro de las posibles en nuestro or-
denamiento juridico: declard el estado de alarma para la normalizacion del servicio publico esen-
cial del control del transito aéreo (mediante el RD 1673/2010, de 4 de diciembre), procediéndose
a la «militarizacion» de todos los controladores laborales, por entonces pertenecientes a AENA,
bajo la organizacion y supervision del Ejército del Aire.

de las condiciones laborales para los
controladores civiles de transito aéreo

En ese mismo afio también, el Go-
bierno espaiol, por influjo del Derecho
de la competencia de la Uniéon Europea,
adopt6 una medida drastica, también desde
el punto de vista de sus efectos laborales,
como la liberalizacion del sector y la orde-
nacion de las condiciones laborales para los
de transito aéreo controladores civiles de transito aéreo (ini-
cialmente por RDL 1/2010, de 5 de febrero)
(cfr.1a SAN de 10 de mayo de 2010, sobre
la idoneidad y proporcionalidad de la medida en relacion con los derechos de libertad sindical
y negociacién colectiva), que luego se convalidaria por la Ley 9/2010, de 14 de abril, sobre la
prestacion de servicios de transito aéreo, y establecimiento de las obligaciones de los proveedo-
res civiles de dichos servicios y fijacion de determinadas condiciones laborales para los contro-
ladores civiles de transito aéreo. Esta ley (profundizada por el RDL 13/2010, de 3 de diciembre)
inici6 un proceso de liberalizacion en la actividad del control de transito aéreo en Espafia, dando
entrada, para la realizacion de esta funcion, a empresas privadas como nuevos proveedores ci-
viles de este servicio. En este sentido, se procedio a la adjudicacion de los servicios de control
de transito aéreo en aerodromos en Espafia por la via de gestion indirecta en forma de concesion
administrativa. Ademas, también la Ley 9/2010 es una ley laboral «especial», donde se determi-
nan una buena parte de las condiciones laborales de los controladores aéreos, de manera que es-
tamos, en realidad, ante una relacion laboral especial «atipica» (aunque sujeta supletoriamente
al Derecho laboral «comuny).

La Ley 9/2010 suponia una clara
«suplantacion» de la autonomia colectiva
en materias centrales apelando a valores
«superiores» como la seguridad y
continuidad de la prestacion de servicios
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La norma suponia una clara «suplantacion» de la autonomia colectiva en materias centra-
les relativas a poder de direccion, jornada, horas extraordinarias, tiempo de descanso y régimen
disciplinario, apelando a valores «superiores» como la seguridad y continuidad de la prestacion
de servicios de transito aéreo (vid. IGARTUA MIRO y MARIN ALONSO, 2011). Esta ley concreta las
facultades que corresponden en exclusiva al proveedor civil de servicios de transito aéreo rela-
tivas a la organizacion, planificacion, direccion, gestion, supervision y control de la prestacion
de dichos servicios, asi como declaraba que se destina a garantizar la prestacion segura de los
servicios de transito aéreo y el necesario descanso de los controladores. En ella se presta espe-
cial atencion a los aspectos disciplinarios, pues se prevé que los incumplimientos del personal al
servicio del proveedor civil de servicios de transito aéreo se calificaran como muy graves cuan-
do afecten negativamente a la seguridad o menoscaben de forma grave o reiterada la eficacia o la
continuidad de la prestacion de los servicios, dando lugar a las sanciones establecidas en la Ley
21/2003, de 7 de julio, de Seguridad Aérea, asi como a las responsabilidades civiles que proce-
dan; ademas, dichas conductas seran causa de despido disciplinario por parte del proveedor de
servicios de transito aéreo.

Ademas, la nueva situacion ha recom-

puesto las relaciones de poder sindical en La nueva situacion ha recompuesto

este ambito, debilitando el poder de nego- las relaciones de poder sindical en

ciacion de este colectivo profesional. En el este ambito, debilitando el poder de
plano convencional, y suplantando al an- negociacion de este colectivo profesional,

terior modelo de negociacion de empresa y suplantando al anterior modelo de
publica y sindicato «corporativoy, las con- negociacién de empresa puiblica y
diciones de trabajo de los controladores aé- sindicato «corporativo»

reos actualmente se regulan sectorialmente

por el II Convenio colectivo estatal que re-

gula las relaciones laborales de las empresas proveedoras civiles privadas de transito aéreo de
mercado liberalizado y sujetos a régimen concesional (BOE niim. 170, de 15 de julio de 2016),
firmado por la Asociacion de Empresarios de Proveedores Civiles para la Prestacion de Servi-
cios de Control Trafico Aéreo (APCTA) en representacion de las empresas del sector, y de otra
por los sindicatos CC.OO. y UGT, en representacion de los trabajadores. En relacion con esta
ordenacion convencional, es de destacar que las propias partes negociadoras declaran en el con-
venio colectivo que viene inspirado por dos elementos: el caracter de «servicio publico esencial»
que para la sociedad tiene esta actividad de control del trafico aéreo, asi como la repercusion que
para la economia espafiola tiene la misma. Son elementos que, por asi decirlo, se interiorizan en
la ordenacion convencional, pero que podrian actuar también como criterios de interpretacion
teleologica del propio texto convencional. El convenio colectivo contempla un «complemento
salarial de asistencia» que, indirectamente, funciona como prima «anti-huelga» porque el ejerci-
cio legal de la misma no se incluye entre las ausencias que no computan a efectos de su devengo.

4. En todo caso, la Comunicacion de la Comision Europea, de signo altamente «ofensivo» del
derecho de huelga, asi como nuestra intra-historia reciente sobre la forma en que se han abordado
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—en el plano politico-juridico— las huelgas de controladores aéreos, hacen renovar la necesidad
de una ordenacion moderna —y altamente «participada»— de las huelgas en servicios esenciales
para la comunidad!4. A fin de cuentas, la debida composicion de los heterogéneos intereses en
contraste es a lo que aspira todo ordenamiento laboral. Mucho nos tememos que el escenario po-
litico dista de la estabilidad necesaria para abordar un tema tan sensible desde ¢l punto de vista
de la conformacion juridica de las reglas de juego en nuestro sistema de relaciones laborales.

José Antonio Fernandez Avilés

Subdirector

14 pid Becares GUERRA, J. A.: «Reabriendo el debate sobre la necesidad de una Ley de Huelga en los servicios esen-
ciales», RTSS.CEF, nim. 372, 2014, pags. 69y ss.
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